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Introduccioén

El propdsito general de este capitulo es el de analizar la politica de
seguridad nacional mexicana, en relaciéon con algunos de los problemas
y retos de la politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos en el
norte de México en el periodo 2012-2014. Este objetivo es importante
en el marco del fortalecimiento de la politica de seguridad fronteriza de
Estados Unidos (GAO, 2014: 1). El contexto del problema radica en la
importancia de los flujos migratorios provenientes de México a través
de la frontera con Estados Unidos, considerando que México es un pais
de origen, transito y destino de migrantes. De acuerdo con el Instituto
Nacional de Migracion (INM), cada ano, alrededor de 40 mil nifios y nifias
que migran son repatriados desde Estados Unidos a México; de éstos,
18,000 menores viajan solos. Al mismo tiempo, en el afio de 2007, 5,771
nifios centroamericanos fueron repatriados desde México a sus paises de
origen (UNICEF, 2015). Otro factor es el hecho de que la frontera norte de
México experimenté una situacion de creciente inseguridad, violencia y
auge del crimen organizado en el lapso del 2008 al 2012 (Guevara, 2010:
2), lo que ha cuestionado la legitimidad institucional de los tres niveles del
gobierno mexicano (Wilson Center, et al., 2013: 2). Este contexto dio pie
a que Estados Unidos fortaleciera su politica de seguridad, con la idea de
evitar la migracion tanto mexicana como centroamericana y el terrorismo
a través de la frontera sur.

Durante la administracion Obama se ha dado continuidad al programa
de Secure Communities, el cual fue disefiado por el gobierno de George
Bush en el afio de 2008 (Castafieda, 2014: 1). La ampliacion del programa
se intensifico en los afios del 2010 al 2012 a través del programa de
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“Comunidades Seguras”, en el cual las agencias policiales deben de
compartir informacion sobre personas que hayan sido arrestadas. Esto
permite identificar el estatus migratorio y sus antecedentes penales o
criminales (Castafneda, ibidem.). Uno de los impactos del programa
es que convertia a todas las policias locales, de facto, en agencias de
control migratorio. Con ello, la politica de Secure Communities ha tenido
un impacto decisivo en el incremento exponencial de las expulsiones
de migrantes durante la administracion Obama, llegando ya a mas de 2
millones en cinco afos (Castafeda, ibidem.). Este contexto implica un reto
para la politica de seguridad nacional mexicana en el sentido de reducir
los riesgos y amenazas que implica la politica de seguridad fronteriza de
Estados Unidos, que se pueden resumir en términos de:

» Expulsiones de migrantes mexicanos y centroamericanos desde
Estados Unidos, sin protocolos previos;

» Desintegracion familiar por expulsiones de padres-hijos mexicanos
en situacion ilegal en Estados Unidos;

* Expulsién de connacionales o centroamericanos con antecedentes
penales en Estados Unidos sin procesos de comunicacion previos,
que generan inseguridad en las ciudades fronterizas mexicanas;

* Restricciones a flujos de personas, mercancias y autos a través de
las fronteras entre ambos paises;

» Excesivas revisiones en tales flujos, provocando en algunos casos
violaciones a los derechos humanos de mexicanos;

» Limitados procesos de coordinacién y planeaciéon transfronteriza
entre autoridades estatales y federales de ambos paises para
atender los problemas fronterizos mencionados, y

» Limitada inversion en tecnologia para fortalecer la agilidad en los
cruces comerciales y reducir el trafico de drogas, armas y dinero
entre ambos paises.

Estos problemas han dado pie a que las relaciones México-Estados
Unidos se hayan caracterizado por tensiones y conflictos fronterizos en el
periodo del 2010 al 2013, especialmente del lado mexicano, lo que refleja
la falta de corresponsabilidad en la construccion de politicas estratégicas,
en donde se concilien las prioridades de seguridad, competitividad y
bienestar entre ambos paises (Colef y Wilson Center, 2009: 1). En ese
marco, la politica de seguridad nacional mexicana podria hacer una
aportacion central si cuenta con la capacidad de gestion para entender,
fundamentar un modelo de intervencion y de generar consensos diversos
con actores gubernamentales y no gubernamentales de ambos paises. De
ahi que la politica de seguridad nacional de la actual administracion: “(...)
dirige, integra y coordina las acciones de las autoridades e instituciones
que estan vinculadas con los sectores de la seguridad, la defensa y el
desarrollo a fin de prever, prevenir, disuadir, contener o desactivar aquellas
vulnerabilidades, riesgos y amenazas que pueden comprometer nuestro
proyecto de nacion” (SEGOB, op. cit., 2014).
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La agenda de relaciones México-Estados Unidos durante el primer
periodo de la administracion del presidente Obama se caracterizé por
los temas de inseguridad, crisis econdmica y una cierta atencion sobre
la propuesta de reforma migratoria. En el afio de 2010 el principal tema
fue la creciente violencia fronteriza, en especial en Ciudad Juarez, lo que
determind una atencion especial de las autoridades federales de Estados
Unidos hacia México' (Olson y Lee, 2012: 3). Lo complejo de la situacion,
es que la agenda de seguridad en la frontera entre ambos paises, plantea
temas que van desde la seguridad publica, seguridad nacional, seguridad
fronteriza a la seguridad humana, y que transitan desde asuntos de
caracter local, transfronterizo y binacional, mismas que se considera no
han sido gestionados estratégicamente como parte de una agenda integral
de ambos gobiernos. De ahi que el Programa para la Seguridad Nacional
2014-2018 propone: “La evaluacion del entorno estratégico nacional
en sus dimensiones externa e interna, de la cual deriva la identificacion
de los retos y los antagonismos que deben ser atendidos por la politica
de Seguridad Nacional en una perspectiva de mediano y largo plazos.”
(SEGOB, ibidem.).

De esta manera, el enfoque de Seguridad Nacional que orientara la
actuacion de la presente administracion federal es enunciado del modo
siguiente: “Promover la seguridad del Estado mexicano por medio de
una politica multidimensional que anticipe aquellas tendencias internas
y externas que pueden poner en riesgo nuestro proyecto de nacion,
salvaguardando asi la libertad, los derechos humanos y la seguridad de
nuestros ciudadanos”. (SEGOB, ibidem.). El reto de este propdsito es si se
integrara como parte de la agenda estratégica para una implementacion
eficaz de la politica de seguridad nacional, y con base de un modelo de
gobernanza estratégica (Falcao y Marini, 2010), que le da viabilidad y
genera impactos.

Las tensiones fronterizas con Estados Unidos también se agudizaron
desde el afio 2010 por dos sucesos fundamentales: el ascenso de dos
gobernadoras del Partido Republicano en los estados de Nuevo México
(Susana Martinez) y Arizona (Janice Brewer); ademas, de la reeleccion
de Rick Perry, gobernador de Texas, quienes siguen manteniendo una
postura muy critica en materia de seguridad fronteriza; y segundo, durante
el aflo de 2011 se mantuvo la violencia en la frontera de Ciudad Juarez,
igualmente en las ciudades de Monterrey y Matamoros, aunque con menor
nivel de intensidad en comparacion al afio de 2010. En el transcurso de
los afios y hasta el 2013, la relacion fronteriza con los Estados Unidos se

" Un hecho inusual fue el asesinato el pasado 13 de marzo del 2010 de Leslie A. Enriquez,
quien trabajaba en el Consulado de Estados Unidos en Ciudad Juarez, y su esposo, Arthur
H. Redelfs, oficial del Sheriff de la carcel del Condado de El Paso. Este acontecimiento
dio pie a que Hillary Clinton, entonces Secretaria de Estado y otros funcionarios de alto
nivel viajaran a la ciudad de México a revisar la politica antidroga entre México y Estados
Unidos.
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ha caracterizado por tensiones fronterizas dado el fortalecimiento de la
politica de seguridad estadounidense (Olson y Lee, ibidem: 2). Se destaca
el afo del 2014, en donde la migracion de menores de Centroamérica y
de México ha generado tensiones con Estados Unidos, por los procesos
de detencion en el estado de Texas y el reforzamiento de la vigilancia
fronteriza de parte del gobierno de tal estado (Olson, 2014: 1). Si bien
el problema de la migracién de menores mexicanos y centroamericanos
hacia Estados Unidos ha disminuido en meses posteriores, forma parte de
la agenda de seguridad fronteriza.

1. Gobernanza y la politica de seguridad fronteriza de Estados
Unidos, algunos elementos desde la perspectiva de la seguridad
nacional mexicana

Una de las definiciones de la gobernanza se asocia a un proceso de
coordinacién entre grupos sociales e instituciones (publicas y privadas),
para el logro de objetivos definidos colectivamente, en donde la interaccion,
las alianzas estratégicas y el cabildeo de los actores juegan un papel
fundamental (Aguilar, 2010: 1) y con base en un enfoque estratégico
(Falcao y Marini, op. cit.). A partir de ello, se coincide en que los acuerdos
de cooperacion bilateral, trilateral y/o transfronteriza que se producen en
América del Norte, se pueden considerar como una de las formas que
asume la “nueva gobernanza”. Sin embargo, para que se cumpla tal
proceso, es fundamental que existan una serie de condiciones de gestion
para poder impulsar una eficaz gobernanza en términos de la reduccion
de los efectos de la politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos en
la frontera con México. Esta prioridad no se ha logrado aun en la politica
mexicana, porque se considera que ha existido una gobernanza limitada,
que se traduce en una ineficaz cooperacién transfronteriza con los
Estados Unidos, al igual que la implementacion de estrategias efectivas
para reducir las distintas dimensiones de la inseguridad en la frontera con
el pais vecino. En tal sentido, la politica de seguridad nacional mexicana
podria hacer una aportacion central, si puede gestionar un modelo de
intervencién con la capacidad de generar consensos diversos con actores
gubernamentales y no gubernamentales de ambos paises.

Un elemento clave de la buena gobernanza reside en contar con un
gobierno que cuente con la visién de impulsar un plan estratégico (Falcao
y Marini, op. cit.) para reducir la inseguridad fronteriza acorde a esta
problematica. Un gobierno eficaz es aquel cuyos resultados, como la
prestacion de servicios publicos o el disefio y laimplementacion de politicas
publicas, cumplen los objetivos deseados y, fundamentalmente, con la
creacion de valor publico (Moore, 1998: 6). Al mismo tiempo, un gobierno
eficiente es aquel que genera estos resultados al menor costo posible,
usando el minimo necesario de recursos de la sociedad y, en especial,
de los contribuyentes. En suma, gobierno eficaz y eficiente con un plan

DR © 2015. Instituto Nacional de Administracion Publica, A. C.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

José Maria Ramos Garcia La politica de Seguridad Nacional de México 35

estratégico orientado hacia la reduccion de la inseguridad y sus efectos,
es una condicién basica de una gobernanza por resultados, la cual existe
de manera limitada en materia de seguridad ciudadana con los Estados
Unidos. Para tal efecto, se propone un modelo de gobernanza estratégica
(Falcao y Marini, ibidem.) para fortalecer una mejor implementacion del
programa de seguridad nacional mexicano tanto en el ambito nacional
como en la frontera con los Estados Unidos, con base en los siguientes
elementos:

1. Vision estratégica de la seguridad nacional articulada tanto a
las distintas dimensiones de la seguridad (publica, ciudadana y
fronteriza) como al desarrollo, en términos de promover procesos
de competitividad y bienestar en el contexto nacional.

2. Definicién de prioridades de las acciones y estrategias focalizadas
segun pertinencia de la prevencion para promover procesos de
gobernabilidad y de cohesién social.

3. Modelo de gestién transversal de la seguridad nacional articulada al
desarrollo, el modelo de gestion impacta en diferentes dimensiones 'y
en especial en la seguridad de los ciudadanos, segun problematicas
locales y regionales.

4. Liderazgo estratégico para la transversalidad en las distintas
estrategias de la seguridad nacional y su impacto en el desarrollo,
a través de una orientacion estratégica gubernamental en distintas
aéreas.

5. Coordinacion intraorganizacional e interinstitucional para una mejor
seguridad ciudadana, bajo una politica eficaz tanto reactiva como
de prevencién, bajo un proceso eficaz de negociacion con distintos
actores nacionales y binacionales y con ello promover una eficaz
coordinacién gubernamental en distintas dimensiones y contextos.

6. Coordinacion con grupos de la sociedad civil bajo una vision
social compartida y acciones focalizadas consensuadas segun las
prioridades sociales de la seguridad nacional.

7. Estrategias transversales para el fomento de una seguridad
ciudadana mediante una implementacion eficaz de las estrategias
de la seguridad nacional y su impacto en la prevencion de los
distintos riesgos (social, ambiental, politico, educativo).

8. Implementacién transversal de politicas para el desarrollo, en donde
se articulan la seguridad nacional —del Estado— con las politicas
orientadas hacia una eficaz politica de seguridad del conjunto de los
ciudadanos (seguridad de la nacién).

9. Monitoreo de las politicas transversales para la seguridad nacional,
seguimiento integral de las distintas politicas y estrategias verificando
logros y resultados, que impactan en una mejor convivencia humana
y en general en mejores procesos de competitividad y bienestar.

10.Evaluacion de los impactos del modelo transversal para el desarrollo,
identificacion de los resultados e impactos sociales de las politicas
de seguridad nacional.
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11.Indicadores de gestion de los impactos de la seguridad nacional
en el desarrollo humano y en particular en la seguridad ciudadana,
determinacion de los logros concretos de la implementacion efectiva
de una politica de seguridad integral para el desarrollo.

Este modelo se justifica considerando que el Programa para la Seguridad
Nacional 2014-2018 “(...) adopta un enfoque multidimensional, el Pro-
grama reconoce el impacto de aquellas tendencias y factores que
podrian incidir negativamente sobre los intereses y objetivos nacionales
de México y sobre las condiciones para el desarrollo social y econémico
de su poblacién. Asimismo, presta atenciéon a aquellos riesgos globales
derivados de la transformacion del panorama tecnoldgico, energético, de-
mogréfico y ambiental. Del mismo modo, reconoce las vulnerabilidades que
pueden comprometer la estabilidad y el desarrollo de la nacién.” (SEGOB,
op. cit.). Por ello, el reto que plantea el Programa es “(...) de concebir
una politica de Estado para la Seguridad Nacional de México en el siglo
xx1 Conforme a la visidon del Ejecutivo Federal, la politica de Seguridad
Nacional es multidimensional en la medida en que presta atencion
integral a las vulnerabilidades, los riesgos y las amenazas que impactan
directamente sobre el desarrollo del Estado mexicano y la calidad de vida
de su poblacién, estableciendo un vinculo entre la seguridad, la defensa
y el desarrollo en tres vertientes: humana, politico-militar y econémico-
ambiental.” (SEGOB, ibidem.).

Adicionalmente, este cambio en el enfoque de la seguridad nacional implica
contar con un eficaz modelo de gestién transversal, el cual en la practica ha
tenido limitaciones. De ahi, la propuesta que se plantea en este capitulo,
cuyas fortalezas tedricas y metodolégicas son el de contextualizar el papel
actual de México; define distintas estrategias acordes a las problematicas
que en algunos casos se vinculan; fundamenta distintos elementos de
gestion que le dan viabilidad a una implementacién eficaz de la politica
de seguridad segun las distintas amenazas y demandas y especialmente
fundamenta un concepto estratégico de la gestion acorde a lo planteado
en el Programa en materia de inteligencia:

“Conocimiento sistematizado y jerarquizado que tiene como propdsito
fundamental suministrar un marco de referencia evaluativo y prospectivo
para la toma de decisiones orientadas a la atencién integral de vulnera-
bilidades, riesgos y amenazas mediante la consideracion del vinculo entre
seguridad, defensa y desarrollo en sus tres vertientes: humana, politico-
militar y econémico-ambiental. Ello, con el fin de anticiparse a los hechos,
bien para administrar el cambio, adaptarse a él y prevenir o mitigar sus
efectos oportunamente o, en su caso, atender sus consecuencias.”
(SEGOB, ibidem.). Por lo cual, la inteligencia debe de concebirse como
parte de un modelo integral: (producto, organizacion y proceso) (Esteban
y Carvalho, 2012: 19), con la finalidad de que sea mas eficaz y efectiva. Si
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este modelo de inteligencia no evoluciona hacia una mayor proactividad,
(Anton, et. al, 2012: 387) en términos de una efectiva anticipacion,
anticipar para prevenir y eficaz inteligencia proactiva, el impacto de este
proceso de cambio planteado en el Programa, tendra su limitaciones. Y
este modelo es particularmente util en el caso de los problemas y retos
en materia de seguridad que se comparten en la frontera con los Estados
Unidos.

2. La politica de seguridad fronteriza Estados Unidos y la seguridad
nacional de México, 2009-2014

Con el ascenso del presidente Barack Obama en enero del 2009, se
planted la importancia de redefinir las relaciones bilaterales con base en
un enfoque de corresponsabilidad, especialmente en materia de seguridad
fronteriza (Kilroy, et al., 2010: 1). Este concepto tiene cierta vinculacion
con el de gobernanza, porque implica la creacién de consensos basicos
entre los gobiernos de México y Estados Unidos en la definiciéon de una
estrategia comun. Sin embargo, lo que se ha podido apreciar durante la
administracién del presidente Obama, es que tal enfoque si bien se disefid
bajo la Iniciativa Mérida, ha sido insuficiente para atender los problemas
de inseguridad, violencia y crimen organizado que ha caracterizado a la
frontera norte del pais desde el afio de 2008 (Ramos, 2011: 74). Por ello,
se podria afirmar que el discurso de la corresponsabilidad enunciado por
la entonces secretaria de Estado Hillary Clinton en su visita a México en
marzo de 2010, no se ha traducido en mecanismos y estrategias eficaces
de cooperacion y coordinacion de los problemas fronterizos, en especial
en materia de seguridad. Sin embargo, es notorio que en el periodo de
2010 al 2014 se han fortalecido las politicas de seguridad fronteriza con
México, (Olson y Lee, op. cit.: 3) sin embargo, éstas han sido insuficientes
para detener el trafico de drogas desde México, aunque si la migracion
procedente de México. Por ello, es fundamental que la politica de seguridad
nacional mexicana fortalezca la capacidad de gestiébn para entender,
fundamentar un modelo de intervenciéon y la capacidad de generar
consensos diversos con actores gubernamentales y no gubernamentales
de ambos paises.

Se considera que las iniciativas actuales de cooperacién en materia de
seguridad entre México y Estados Unidos han dejado de lado un enfoque
de gobernanza en las cuatro dimensiones de la seguridad y bajo una éptica
del desarrollo.? Este enfoque implica que la atencién de los problemas de
la inseguridad en sus distintas dimensiones —publica, fronteriza, nacional
y humana— atraviesa por la definicién de politicas publicas reactivas, pero

2 El hecho de que la mayor parte de los gobernadores de la frontera con México sean del
Partido Republicano, al igual que en la Camara de Representantes, implicara la necesidad
de fortalecer la negociacion de México con dichos actores, si existe el interés de avanzar
en una agenda transfronteriza y en particular en materia de legalizacion a migrantes y
seguridad fronteriza.
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eficaces, eficientes y respetuosas de los derechos humanos. Ademas, de
la consideracion de politicas preventivas de corte social que fortalezcan el
tejido social fronterizo. En el periodo de 2011 al 2014 el gobierno federal
mexicano ha concedido mayor atencién a las politicas de prevencion en
el ambito municipal mexicano, pero no han logrado articular un eficaz
modelo de colaboracién interinstitucional en el cual las politicas reactivas
y preventivas sean el eje estratégico. Como consecuencia, los sucesos
de violencia de Iguala, Guerrero —43 estudiantes asesinados— a fines de
septiembre del 2014 dieron pie a conocer los niveles de corrupcion de
policias locales con grupos delictivos locales y regionales.

En materia de seguridad fronteriza, el gobierno federal de Estados Unidos,
ha manifestado claridad en sus prioridades de corto plazo: mantener el
reforzamiento de sus fronteras, fortalecer la cooperacién interinstitucional
en el ambito local para detener a migrantes indocumentados, proveer
equipo mas sofisticado para el control y la vigilancia antidrogas; mantener
la cooperacién antidrogas, de seguridad y antiterrorista de México y
considerar el respeto a los derechos humanos en el marco de la Iniciativa
Mérida. No obstante, se considera que esas acciones no han logrado
reducir sustancialmente tanto el trafico de drogas hacia Estados Unidos y
la violencia generada (GAO, 2014: 1) En esta materia, se hubiera esperado
un cambio en las politicas generadas por la nueva administracién del
presidente Obama con respecto a México, pero esto no ha sido posible,
porque en general se mantienen las prioridades estratégicas de Estados
Unidos en materia de seguridad fronteriza y porque la Secretaria de
Seguridad Interna —bajo la ex secretaria Janet Napolitano— fortalecié un
enfoque pragmatico en materia de seguridad, mas aun cuando desde
inicios de los afos 2010 y 2011, se fortalecieron las medidas de seguridad
en la frontera con México, debido a altos indices de violencia en esta
frontera (Rosenblum y Meissner, 2014: 1).

El gobierno de Barack Obama llevd a cabo 438 mil 421
deportaciones en 2013, una cifra histérica, de acuerdo con
las dltimas estadisticas gubernamentales (...) mas de 2
millones de deportados durante su tiempo en el cargo. Los
mexicanos son, con mucho, el grupo mas numeroso entre
los deportados: representan el 72 por ciento. Pero hubo
aumentos significativos en los migrantes de Guatemala,
Honduras y El Salvador, paises que fueron el hogar de la
mayoria de los inmigrantes que llegaron en la oleada de
cruces ilegales en el Valle del Rio Grande de Texas durante
el pasado afio. (Rosenblum y Meissner, 2014: 1).

Resumiendo, la mayor cooperacion y corresponsabilidad con relativos

impactos en la reduccién de la inseguridad fronteriza y la violencia en los
anos de 2010 al 2014, es el principal cambio en la administracion de Obama
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con respecto a México en comparacion a administraciones pasadas. Otro
aspecto, es el reconocimiento del gobierno federal de Estados Unidos de
tratar de fortalecer las politicas de prevencién y tratamiento antidrogas,
como opciones para reducir el consumo de drogas en ese pais. El reto de la
administracion del presidente Obama es fortalecer la articulacién de estas
iniciativas con programas concretos y promover una eficaz cooperacion
transfronteriza, gestionados bajo un enfoque integral y que sean sujetos
de una evaluacién permanente. Estos aspectos generalmente han estado
ausentes en la politica de Estados Unidos en materia de cooperacion
antidrogas y en particular bajo la Iniciativa Mérida hacia México (Ribando y
Finklea, 2010: 3). Por lo cual, la politica de seguridad nacional mexicana se
enfrenta al reto de generar algunos consensos estratégicos que permitan
reducir los efectos negativos de la politica de control fronterizo de Estados
Unidos. En donde el papel de la SEGOB es fundamental:

“(...) necesidad de fortalecer la coordinacion entre las Instancias y
dependencias que forman parte del Consejo de Seguridad Nacional para
generar condiciones que permitan una atencion efectiva de aquellos
fendmenos que pueden poner en riesgo la gobernabilidad democratica y la
seguridad de la poblacion en todo el territorio nacional” (SEGOB, ibidem.).

3. La politica de seguridad nacional de México, 2013-2018 y la relacién
con los Estados Unidos

Para hacer frente a estos desafios de la relacién fronteriza y binacional con
los Estados Unidos, el gobierno federal ha definido dos grandes objetivos
estratégicos en su Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018:

+ “Consolidar el Sistema de Seguridad Nacional para asegurar la
atencion integral de las vulnerabilidades, los riesgos y las amenazas
a la Seguridad Nacional.

* Asegurar que la politica de Seguridad Nacional del Estado
mexicano adopte una perspectiva multidimensional para favorecer
la consecucién de los objetivos e intereses nacionales” (SEGOB,
ibidem.).

El reto de estos objetivos es que se puedan integrar con un modelo de
gestion como el planteado en este capitulo y que atienda la agenda
de riesgos y amenazas tanto nacionales como internacionales y que
sea sujeta a una permanente evaluacion y monitoreo estratégico. Este
ha sido el problema estructural de la mayor parte de los programas
gubernamentales mexicanos en los ultimos afios.

El articulo 9 del Reglamento citado prescribe que, para la atencién integral
de los temas de Seguridad Nacional, el Programa para la Seguridad
Nacional se estructurara a partir de los procesos siguientes:
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“l. Decision Politica Fundamental.

Il. Integracién de Inteligencia Estratégica.

Ill. Promocién de Politicas Publicas.

IV. Planeacion y Direccion de Emergencias y Operaciones de
Seguridad.

V. Proteccion.

Con base de tales procesos, la politica de Seguridad Nacional es una
funcion de indole superior que dirige, integra y coordina las acciones de
las autoridades e instituciones que estan vinculadas con los sectores de
la seguridad, la defensa y el desarrollo a fin de prever, prevenir, disuadir,
contener o desactivar aquellas vulnerabilidades, riesgos y amenazas”
(SEGOB, ibidem.).

Sin embargo, el reto es si el modelo de gestion propuesto se fundamenta
en una eficaz capacidad institucional para implementar un modelo
de cooperacion interinstitucional, que atienda la agenda de riesgos y
amenazas, como parte de una politica del Estado mexicano. La ausencia
de este modelo, ha sido uno de los factores para que los problemas del
narcotrafico, crimen transnacional entre otros se hayan agudizado en
México en los ultimos 16 afos.

Las actividades que seran desarrolladas por el nuevo Sistema Nacional
de Inteligencia segun el contexto de la frontera norte mexicana tendran
los siguientes fines: “Generar inteligencia para la seguridad y la defensa
del Estado mexicano y el desarrollo nacional, bajo un esquema dual de
prevencion y prevision que permita promover iniciativas de politica publica
en los ambitos humano, politico-militar y econémico-ambiental” (SEGOB,
op. cit.).

Al inicio de la presente administracion federal, la seguridad no se
consideré una prioridad en la agenda gubernamental, como en la pasada
administracion, la idea era fortalecer un cambio en la modernizacién del
pais, en donde las reformas estructurales eran la prioridad central. Porigual
la violencia en la frontera norte dej6 de ser un tema central, a excepcion
de la problematica en el estado de Tamaulipas, la violencia hacia migrantes,
la corrupcion promovida por los grupos delictivos en autoridades de los
tres niveles de gobierno, y una reduccion coyuntural de la violencia en
los estados en Michoacan y Guerrero. Problemas que al no ser controlados
totalmente por una eficaz politica de seguridad nacional e inteligencia,
renacieron y son ahora una fuente de tension social y de visibilidad
internacional. Cuya expresion de descontento social se manifiesta en la
desaparicion de 43 estudiantes normalistas en Iguala, Guerrero de parte
de grupos delictivos locales y regionales. En este marco, la politica de
prevencion de riesgos y tensiones en materia de seguridad nacional, tiene
el reto de disminuir las fuentes de conflicto que a la fecha se mantienen, y
que generan repercusiones en los ambitos internacional y nacional.
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De esta manera, el enfoque de Seguridad Nacional que orientara la
actuacion de la presente administracion federal y que estaria orientado a
reducir tales problemas es enunciado del modo siguiente:

“Promover la seguridad del Estado mexicano por medio de una politica
multidimensional que anticipe aquellas tendencias internas y externas que
pueden poner en riesgo nuestro proyecto de nacion, salvaguardando asi
la libertad, los derechos humanos y la seguridad de nuestros ciudadanos”.
“Este enfoque trasciende el concepto clasico de Seguridad Nacional,
que privilegia amenazas convencionales de tipo politico-militar, por
medio de una aproximacion multidimensional que considera las diversas
dimensiones de la seguridad contemporanea: la econdémica, la alimentaria,
la tecnoldgica, la ambiental, la societal y la humana” (SEGOB, ibidem.).

Estos objetivos se tienen que articular con un modelo de gestion que
permita implementar de manera eficaz, eficiente y efectiva los objetivos,
estrategias y metas de las prioridades en materia de seguridad nacional.
Las actividades que seran desarrolladas por el nuevo Sistema Nacional de
Inteligencia tendran los fines siguientes en el caso de América del Norte:

“(...) nuestro pais forma parte de un bloque que aspira a la prosperidad
compartida y que enfrenta desafios de seguridad en los mas diversos
ambitos, debiendo gestionar fronteras comunes sujetas a retos sociales,
ambientales y de procuracion de justicia. Se trata de una regién en la que la
asimetria econémica y productiva coexiste con un intenso flujo comercial,
de inversién y de personas, al cual se suman flujos de bienes ilicitos,
armas y drogas en un entorno que hace posible el trafico de migrantes y
la trata de personas. El combate en contra del trafico ilicito de armas, asi
como el control en el comercio de las mismas, seguiran siendo aspectos
fundamentales para garantizar la seguridad internacional. Es necesario
promover la entrada en vigor del Tratado sobre el Comercio de Armas de
la ONU (ATT), exhortando a los paises que no lo hayan hecho a adherirse
al instrumento y a declarar su aplicacién provisional” (SEGOB, ibidem.).

El reto gubernamental en materia de seguridad nacional es implementar de
manera efectiva ese esquema dual de prevencion y prevision que reduzca
los riesgos y amenazas. El problema es que no esta claro si ya existe
tal enfoque y se ha logrado generalizar como parte de un cambio en la
cultura de gestidon en materia de seguridad e inteligencia. En el caso de la
relacion con los Estados Unidos, los retos son varios, uno de ellos implica
la evaluacion del Plan Mérida en términos de sus logros y problemas para
reducir los problemas estructurales en materia de narcotrafico, trafico de
armas, violencia y lavado de dinero a partir del afio de 2013 (Ramos, op.
cit.). Se ha reiterado que es fundamental que exista un modelo integral de
gestion en los programas gubernamentales, pero no existen indicadores
acerca de los rasgos, elementos, estrategias, incentivos que permitan
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una implementacion eficaz de tal modelo. Nuestra propuesta de modelo
es loable, porque contiene distintos elementos de gestién que permiten
darle viabilidad a los programas gubernamentales en la materia y con ello
generar resultados socialmente aceptables, es decir valor publico (Moore,
op. cit.).

El Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018, destaca que: “El
terrorismo representa una amenaza a la Seguridad Nacional que puede
tenerimpactos directos sobre la poblacién y la infraestructura estratégica de
la nacién, por lo cual debe prevenirse mediante acciones que identifiquen
oportunamente posibles ataques” (SEGOB, op. cit.). En este tema el
posicionamiento gubernamental deberia ser estratégico, considerando
que los riesgos y amenazas son distintos en el caso mexicano a diferencia
de Estados Unidos. Por tanto, el Programa no destaca esas diferencias
y sobre todo los nuevos desafios de las acciones terroristas de grupos
extremistas, que han generado tensiones y conflictos a nivel internacional
en los primeros meses del 2015. Recientemente (18 de febrero del 2015)
en Washington, DC el gobierno mexicano definié sus prioridades en el
marco de una reunion internacional sobre “Entendimiento del Extremismo
Violento”, encuentro que fue inaugurado por el secretario de Estado, John
Kerry, con la participacion del secretario general de la ONU, Ban Ki Moo.
En suma, México debe de definir el problema del terrorismo como parte
de una agenda internacional y vinculada con los impactos particulares
que implican para la frontera México-Estados Unidos. Lo que conlleva a
un mayor compromiso de Estados Unidos para asumir los retos de su
politica, considerando que los mayores riesgos derivan de las acciones
promovidas por el gobierno estadounidense, las cuales no necesariamente
han reducido la vulnerabilidad de la region.

En materia de seguridad fronteriza, el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, menciona que las “instituciones de seguridad publica poco
estructuradas y poco profesionalizadas, facilité la penetracion del crimen
organizado. El crecimiento de las organizaciones criminales tuvo lugar
bajo un escenario de escasa coordinacién entre los tres érdenes de
gobierno, una creciente desconfianza entre corporaciones de seguridad
y una relativa resistencia a la colaboracion conjunta. Con el paso del
tiempo, la presencia de grupos criminales y otros actores armados no
estatales en algunas zonas del pais se convirti6 en una amenaza que
rebaso la capacidad de las autoridades locales” (SEGOB, op. cit.). Este
reconocimiento gubernamental es relevante porque genera una autocritica
acerca de los desafios que implica el combate a tales grupos delictivos
y que refleja que el Plan Mérida no ha dado los resultados esperados
en términos de reduccién de la violencia fronteriza, trafico de drogas, de
armas y lavado de dinero (Ramos, op. cit.). Lo que conlleva a la necesidad
de fortalecer un modelo de gestion integral en materia de seguridad
nacional e inteligencia, el cual ha tenido limitaciones en México. Esta
situacion también es consecuencia de:
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+ Escasa prioridad gubernamental de una agenda estratégica en
seguridad nacional e inteligencia;

+ Débiles capacidades institucionales en dichas areas;

* Ausencia de un plan estratégico e integral y vinculado a un modelo
interinstitucional de seguridad nacional;

* Relativa prioridad de la inteligencia en las politicas de seguridad
nacional y publica;

* Las agendas de riesgos y amenazas desvinculadas de un modelo
de gestion interinstitucional para atender las distintas seguridades
(nacional, fronteriza, publica, humana), y

» Las limitaciones del Plan Mérida que no han logrado reducir
sustancialmente las fuentes estructurales del narcotrafico, trafico
de armas y lavado de dinero.

Para atender los problemas de la agenda con los Estados Unidos, el
Programa propone las siguientes lineas de accion:

“Consolidar la visién de responsabilidad compartida con Estados Unidos
en materia de seguridad fronteriza, con énfasis en aspectos preventivos y
de desarrollo social” (SEGOB, op. cit.). Estas prioridades son estratégicas,
porque implican un cambio en la visidbn gubernamental mexicana, lo
que refleja la necesidad de fortalecer la cooperacion interinstitucional y
transversal para el desarrollo. En un contexto, se menciona que para la
SEGOB no es prioridad los temas sociales, aunque tal dependencia aborda
una diversidad de temas con impactos sociales: desastres naturales,
procuracion de justicia, desarrollo local y la politica de prevencién.

La Politica Publica de Seguridad y Procuracion de Justicia enfatiza la
prevencion del delito, y privilegia el uso de la inteligencia y la tecnologia
en el combate a la delincuencia (SEGOB, op. cit.). Esta politica articula las
siguientes diez estrategias de accién que permitiran recuperar la paz para
los mexicanos, en donde se indica una valoracion general personal:

(1) Prevencién del delito y reconstruccion del tejido social, los avances
son escasos, porque no se han integrado los distintos programas
sociales con la reduccion de la incidencia delictiva;

(2) Justicia penal eficaz, los avances son escasos, y sobre todo el
modelo de gestion no ha cambiado para que sea mas transparente
y eficaz y que reduzca la corrupcion;

(3) Profesionalizacion y fortalecimiento de los cuerpos de policia, es
donde se han presentado los mayores avances, el reto es definir
prioridades y articularlas con los programas estratégicos;

(4) Transformacion del sistema penitenciario, es de los desafios mas
complejos, por tanto, los avances son escasos, en especial porque
sigue estando ausente un modelo integral de reinsercién social;

(5) Promocién y articulacion de la participacién ciudadana, se han
presentado avances, pero no han permitido fortalecer un modelo
de gestién asociada segun prioridades comunes;

DR © 2015. Instituto Nacional de Administracién Publica, A. C.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

44 Revista de Administracién Publica Volumen L, No. 1

(6) Cooperacion internacional, no ha reducido los problemas
fronterizos en ambas fronteras, bajo compromisos reciprocos
segun una agenda estratégica de prioridades comunes;

(7) Informacion que sirva al ciudadano, se han fortalecido los avances,
pero no han permitido institucionalizar la rendicion de cuentas
segun casos de alto impacto social;

(8) Coordinacién entre autoridades, se ha avanzado en el ambito
federal, falta fortalecer la coordinacién interinstitucional en los
ambitos local y estatal. El caso de Iguala refleja la ausencia de
una eficaz cooperacion entre los tres niveles de gobierno;

(9) Regionalizacion, esta estrategia debe de articularse a un modelo
de gestion interinstitucional, y

(10) Fortalecimiento de la inteligencia, es de los temas pendientes, a
pesar del aumento del presupuesto federal, el cual debe fortalecer
la agenda de riesgos y amenazas y vincularlas con la agenda de
desarrollo.

Estas estrategias para que den resultados e impactos necesitan articularse
con un modelo de gestién estratégico que ya hemos descrito de manera
general. El modelo integra diferentes elementos de gestidon que permiten
fortalecer la viabilidad de las politicas y con un horizonte en distintos plazos
y por tanto, con avances diversos. En los dos primeros afios de la presente
administracion federal mexicana, los resultados de tales estrategias son
diversos. En general, existen avances en estas estrategias, pero necesitan
fortalecerse y sobre todo institucionalizarse como parte de un cambio en
la cultura de gestién policial hacia una efectiva seguridad ciudadana. Para
lo cual una implementacion efectiva del Programa es fundamental para
fortalecer la legitimidad institucional y por rendimientos.

La crisis humanitaria de menores migrantes y las politicas de
seguridad fronteriza de México y Estados Unidos

El contexto de la crisis humanitaria en la frontera México-Estados
Unidos se caracteriza porque se estima que cerca de 52,000 nifilos no
acompafiados han cruzado la frontera hacia los Estados Unidos desde
octubre de 2013, y se considera que hasta 90.000 menores puedan cruzar
en el ano 2014; destacando que la mayor parte —39,000— de estos nifos
son de tres paises de Centroamérica: El Salvador, Guatemala y Honduras.
Al igual que con los crecientes flujos de migracion de adultos provenientes
de Centroamérica, la mayoria de estos nifios han entrado por el sur de
Texas, agobiando los albergues y los centros de detencion en tal estado
(Meyer y Boggs, 2014: 1). Esto explica el interés del gobierno estatal de
Texas por promover la participacion de la Guardia Nacional en labores de for-
talecimiento del control fronterizo con México para evitar el ingreso de tal
migracién procedente de México.
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De esta manera, la reciente crisis humanitaria en los grupos vulnerables
refleja dimensiones asociadas a la violencia, inseguridad, pobreza,
derechos humanos y corrupcién, que en su conjunto no han sido
gestionados de manera integral por los gobiernos centroamericanos, de
México y Estados Unidos. Por lo cual, se considera que es un problema
latente que afectara las relaciones bilaterales y con Centroamérica en
los proximos afios y que debe ser abordado por la politica de seguridad
mexicana. Bajo tal contexto, es pertinente el planteamiento gubernamental
en el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 en el sentido de:
“Gestionar la migracién desde y hacia México impone a esta Administracion
exigencias y oportunidades cada vez mayores, las cuales implican la
coordinacion de esfuerzos por medio de una politica integral que permita
considerar las multiples dinamicas del fendmeno migratorio en beneficio
de las personas migrantes, asi como la gestion eficiente y segura de la
movilidad internacional. Esto es especialmente relevante en la frontera
sur. Al respecto, sera fundamental la consolidacién de la Estrategia Integral
de Atencioén a la Frontera Sur, mecanismo impulsado por el Gobierno
de la Republica desde junio de 2013 para fortalecer la presencia de la
autoridad del otro lado, México debe profundizar la aplicacion sistematica
de los Protocolos de Prevencion de Violencia Fronteriza entre México y
los Estados Unidos de América para fortalecer la seguridad en la frontera
norte, a fin de identificar redes de alto riesgo y vias de trafico de armas,
drogas, y dinero, asi como incrementar las investigaciones y los procesos
de persecucion del delito con base en la inteligencia” (SEGOB, op. cit.).

En efecto, es fundamental que la politica de seguridad nacional proponga
un modelo de gestién en materia de migracién y seguridad con la capacidad
de gestionar eficazmente los riesgos y amenazas y orientado a fortalecer
el bienestar de los grupos vulnerables. En un contexto, en que la violencia
contra migrantes tanto de actores mexicanos como estadounidenses sera
una practica que aumentara, dado que no han existido sanciones a los
agresores y por un sentimiento de vulnerabilidad que perciben los policias
estadounidenses, dados los casos de violencia en su contra en meses
recientes en Estados Unidos.

4. Algunos elementos de la politica de migracion y seguridad regional
de Estados Unidos e impactos para la politica de seguridad
nacional mexicana

El gobierno de Estados Unidos predice que 90,000 nifios migrantes no
acompafiados cruzaran la frontera entre Estados Unidos y México en el
afno fiscal 2014, diez veces mas el niumero que cruzaron en el afio de
2011. Miles de ninos mas han cruzado acompafnados de un padre, lo que
también supone un aumento respecto a afios anteriores (Olson, 2014: 2).
En el plano diplomatico, el vicepresidente Joe Biden y el secretario de
Estado John Kerry se reunieron con los mandatarios de Centroamérica en
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agosto del 2014 para impulsar una solucion conjunta. Sin embargo, existe
la presion politica para que el presidente Obama debilite las reglas para
facilitar las deportaciones inmediatas de los menores de edad eliminando
sus derechos legales. Cuando lo ideal seria que estos nifios deben ser
tratados por el gobierno estadounidense como refugiados, de acuerdo
a la ONU, y no como “simples migrantes tradicionales indocumentados”
(Human Rights Watch, 2014).

La politica actual de Estados Unidos que se aplica a quienes cruzan
sin documentos la frontera no cumple las normas internacionales que
requieren una cuidadosa revision de los casos de los menores en favor
de sus mejores intereses, porque podrian ser victimas de trafico humano,
afrontar represalias de traficantes o violadores de derechos a su regreso.
A los nifios no se les proporciona sistematicamente un abogado de oficio
—si bien un pequefio programa piloto ofrece algo de asistencia legal—
ni tutores, a pesar de que ambas cosas son sugeridas por las normas
internacionales (Human Rights Watch, 2014). Este contexto es parte de
la “flexibilizacion” de la politica migratoria, que ha permitido una mayor
agilizacion en las expulsiones de migrantes mexicanos.

Bajo la politica actual de Estados Unidos, los nifios migrantes no
acompanados que pueden ser refugiados deben someterse a examenes
iniciales de asilo y algunos de trafico por agentes armados y uniformados
de la Patrulla Fronteriza. Dichos procedimientos, contrastan con lo que
dictan las normas internacionales que establecen que en el mejor interés
de los nifios no acompanados, los menores deben ser evaluados en un
ambiente agradable y seguro por profesionales calificados y capacitados
en técnicas de entrevista que tengan en cuenta su género y edad (Human
Rights Watch, 2014).

En suma, el proceso de detencidn de los nifios migrantes se ve
cuestionado por la ausencia de un protocolo institucionalizado de parte
de las autoridades migratorias de Estados Unidos, en donde el debido
respeto a tal proceso y el respeto a los derechos humanos de los menores
son variables determinantes, que no han sido totalmente considerados.

Consideraciones finales

El objetivo general de este capitulo ha sido el de analizar los principales
problemas y retos de la politica de seguridad nacional mexicana en el
contexto de la seguridad fronteriza entre México-Estados Unidos y en
particular a raiz del problema de los migrantes menores. El argumento
central que se ha fundamentado es que la politica de seguridad fronteriza
bajo la administracién del presidente Obama (2010-2014) ha fortalecido el
control fronterizo bajo un esquema de cooperacion intergubernamental con
los estados fronterizos con México. En tal sentido, la politica de seguridad
nacional mexicana se enfrenta al reto de fortalecer algunos procesos
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eficaces de cooperacion y negociacion transfronteriza o binacional bajo un
modelo de gobernanza estratégica (Falcao y Marini, op. cit.), para definir
una agenda de riesgos y amenazas, que permitan reducir los efectos
negativos del control fronterizo. Para ello es fundamental que dicha
politica cuente con modelo gestion de la seguridad nacional sustentado en
los elementos de gestion (vision, estrategias transversales, capacitacion,
incentivos, consensos, implementacion, evaluaciéon y monitoreo integral),
orientado a reducir los riesgos y amenazas en las distintas dimensiones
de la seguridad (nacional, publica, fronteriza y ciudadana).

En tal marco, el estudio de las politicas del gobierno federal de Estados
Unidos hacia la frontera con México continua siendo un tema estratégico
para fortalecer los procesos de planeacion del desarrollo local-regional
bajo una éptica de la competitividad y el bienestar. Este analisis es
prioritario, fundamentalmente en el marco del arribo de tres gobernadores
en entidades fronterizas del Partido Republicano desde el afo de 2010,
quienes han planteado la necesidad de continuar fortaleciendo la seguridad
fronteriza.

En ese contexto, el paradigma de un enfoque de gobernanza hacia el
desarrollo (Falcao y Marini, op. cit.) se concibe como la mejor opcion
para promover procesos de gestion y planeacion estratégica orientados
a mejorar la calidad de vida de las comunidades fronterizas mexicanas.
Tal enfoque sera viable en la medida en que los actores gubernamentales
asuman una mayor responsabilidad publica en el disefio e implementacion
de las politicas de seguridad publica, nacional, fronteriza y humana.

Resta mencionar, que existe una gobernanza limitada en materia de
seguridad fronteriza entre México y Estados Unidos, porque desde el
punto de vista conceptual no se cumplen los elementos que debe in-
cluir una gobernanza en los dos procesos descritos: como parte de un
proceso de cambio de la gestion publica mexicana en términos de una
eficaz proteccion de los migrantes mexicanos a través de la politica de
seguridad nacional y en segundo lugar, como parte de los consensos
—gubernamentales— en materia de cooperacién transfronteriza con los
Estados Unidos para disminuir la violaciones de los derechos humanos, en
especial de los menores migrantes y en general, el resto de los efectos de
la politica de seguridad fronteriza. Por ello, se considera que es estratégico
avanzar hacia una eficaz gobernanza en materia de seguridad fronteriza,
considerando la complejidad y desafios descritos anteriormente y que
seguiran cuestionando las relaciones fronterizas México-Estados Unidos
en los proximos afos.
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